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1. Volgens de officiële gegevens van 2004 kende de Unie na de toetreding van de ‘nieuwe tien’ om en nabij
de 496.000.000 inwoners.Tel daarbij de bevolking van Roemenië – ca. 22,5 miljoen inwoners – en Bul-
garije – ca. 7,8 miljoen inwoners – op, dan beloopt het inwonertal van de EU per juni 2007 ongeveer
526,3 miljoen. Dat betekent dat met de komst van de twaalf nieuwe lidstaten de EU na 2004 er ongeveer
160 miljoen nieuwe inwoners bij heeft gekregen: meer dan een derde.
2. Zie voor deze analyse van gevolgen en uitdagingen van de uitbreiding in dezelfde zin de Verklaring van
Laken, verklaring van de Europese Raad van december 2001. Document te vinden op: <http://www.eu-
ropa-nu.nl/9353000/1/j9vvh6nf08temv0/vgb6l59wnqbn> (geraadpleegd op 28 juni 2007). Deze verkla-
ring bouwde voort op een eerdere analyse van de EU-Commissie in het Witboek Europese Governance,
PbEG 2001, C 287/1. Zie daarover ook W.Voermans, ‘Nieuwe wetgevingsprocedures en regelingsinstru-
menten voor de EU’, RegelMaat 2001, p. 204-215. De Verklaring van Laken vormde de opmaat voor de in-
stelling van de Europese Conventie, die in 2002 en 2003 – nagenoeg geheel onttrokken aan het oog van
Nederland, dat op dat moment andere nationale preoccupaties had – de fundamenten legde voor het
grondwettelijke verdrag dat oktober 2004 werd afgesloten tussen de lidstaten, maar werd weggestemd in
de referenda van mei en juni 2005 in Frankrijk en Nederland.
3. Wie daarover mooie, enigszins gekleurde, analyses en opvattingen wil lezen, kan terecht bij Larry Sieden-
top, Democracy in Europe, Londen: Penguin Books 2001.
1. Behoefte aan meer nationale 
controle in een grotere EU
Sinds de uitbreidingen van 2004 en 2007
kent de EU meer dan vijfhonderd miljoen
inwoners.1 Door de recente uitbreidingen
is de Unie gemeten naar inwonertal een
derde groter geworden.Dat heeft op allerlei
terreinen ingrijpende gevolgen. Eerst en
vooral voor de bestuurbaarheid van de Eu-
ropese Unie en de politieke en bestuurlijke
relaties tussen de lidstaten en EU-instellin-
gen onderling. Overleggen, besluiten, het
eens zien te worden met 27 lidstaten is in-
gewikkelder dan met 15. Bevoegdheden-
verdeling, stemverhoudingen, besluitvor-
mingsprocedures en besluitvormen – in de
gelaagd gegroeide rechtsorde van de EU af
en toe byzantijns complex – behoeven
daarom nadere doordenking om ook met
een club van 27 slag- of dan toch ten min-
ste besluitvaardig te zijn. Met een half mil-
jard inwoners/consumenten verandert ook
de relatieve positie van de EU in de wereld.
Als grotere producent, dienstverlener en
klant kan de EU haar mondiale politieke rol
verstevigen.Ook iets om over na te denken.
Het derde belangrijke gevolg van de schaal-
vergroting betreft de positie van de burgers:
hoe kunnen die enerzijds ter zake doende
democratische invloed (blijven) uitoefenen
op de koers van de EU en anderzijds be-
schermd worden in hun belangen tegen-
over de EU-overheden (rechtsbescherming,
grondrechten, e.d.)?2
Juist het aspect van de democratische
invloed wil ik in deze bijdrage verder uit-
diepen. Ik zal daarbij niet in den brede de
kwestie van de al dan niet voldoende ge-
borgde democratische legitimatie3 van de
EU aan de orde stellen, maar me beperken
tot een onderdeel daarvan: de wijze waarop
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nationale parlementen in de Europese Unie
op zoek zijn naar nieuwe manieren om via
nationale volksvertegenwoordigingen ef-
fectiever invloed uit te oefenen op EU-be-
leid, in het bijzonder EU-wetgeving.4 Met
u ga ik me daarbij afvragen: (hoe) verandert
de rol van de nationale parlementen in de
EU, waarom gebeurt dat, wat betekent dat
voor het Nederlandse parlement? En ‘laatst
maar niet in het minst’: kunnen we leren
van buitenlandse voorbeelden?
1.1. De grotere behoefte aan nationale controle
op EU-aangelegenheden
Op het moment van schrijven van deze
bijdrage is de Intergouvernementele Con-
ferentie (IGC) van 21 en 22 juni 2007 net
een week achter de rug. De bijeenkomst
van de regeringsleiders in het kader van de
Raad van de Europese Unie was geen
‘showcase’ van een verenigd Europa. Na
het ‘nee’ van Frankrijk en Nederland in
2005 en de daaropvolgende impasse had-
den de regeringsleiders veel last om over-
eenstemming te bereiken over noodzake-
lijke institutionele hervormingen in de
Unie. Het is aan de geschiedschrijving om
uiteindelijk te bepalen welke oorzaken en
betekenis deze constitutionele impasse
heeft gehad, maar als we met de kennis van
nu een van de hoofdoorzaken van het mis-
lukken van het grondwettelijk verdrag aan
zouden moeten wijzen, dan heeft dat on-
getwijfeld te maken met het (onvoldoende
tegengaan van het) verlies aan nationale
controle op Europees beleid, al dan niet in
de vorm van wetgeving. In een snel groter
wordende Europese Unie verkleint inder-
daad het gewicht van de stem van de Eu-
ropese burger – zeker van die van de oor-
spronkelijke lidstaten – en de groei draagt
ook bij aan het beeld overspoeld te worden
door een machtige, oncontroleerbare bu-
reaucratische Unie, wat de angst voedt
voor verlies van – al dan niet ineens ge- of
hervonden – nationale identiteit, nationaal
gekoesterde heilige huisjes. De echo van
angst voor marginalisering van invloed en
nationale identiteit verklaart ook gedeelte-
lijk de Nederlandse inzet voor de afge-
lopen IGC in juni 2007.5 Nederland wilde
geen concurrerende staatssymbolen (vlag,
volkslied, e.d.), geen verdragselementen
die op enigerlei wijze aan een ‘superstaat’
memoreren (woorden als ‘wet’ of ‘grond-
wet’), geen opname van het sinds 1964
verankerde voorrangsbeginsel, wel veel in-
vloed van het nationale parlement en 
– waar mogelijk – behoud van veto’s, kort-
om, Nederland leek op geen enkele ma-
nier herinnerd te willen worden aan het
onvermijdelijke: dat in een grotere Unie
de lidstatelijke invloed per saldo afneemt.
En daarin staat Nederland niet alleen. Ook
veel andere lidstaten hebben de afgelopen
jaren gezocht, bijvoorbeeld via behoud van
veto’s, beïnvloeding van de stemverhou-
ding en stemgewicht, en de vergroting van
de invloed van de nationale parlementen,
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4. In het communautaire recht kennen we op dit ogenblik geen vastomlijnd begrip ‘wetgeving’ zoals we dat
in Nederland hanteren.Art. 249 van het EG-Verdrag noemt slechts de verordeningen en de richtlijnen als
de ‘verbindende’ besluiten.Het begrip ‘wetgeving’ of ‘wetgevend’ besluit komt als zodanig nauwelijks voor.
Alleen het oude – inmiddels gewijzigde – art. 6 van het Reglement van Orde van de Raad (PbEG 1999,
L 147) bevatte een indicatie. Ook in EG-besluiten komt het begrip wetgeving een enkele keer voor, maar
het EG-Verdrag zelf zwijgt erover. Zie hierover ook H. van Meerten, ‘Naar een nieuw Europees wetge-
vingsbegrip?’, Nederlands tijdschrift voor Europees recht 2001, p. 166-169 en W.Voermans, ‘De Nederlandse
wetgever in de communautaire toekomst’, in: M. Jorna e.a., De betekenis van de Europese Conventie voor de
wetgevingspraktijk, Preadviezen voor de Vereniging voor wetgeving en wetgevingsbeleid, Den Haag: Sdu
Uitgevers 2004. Ook in de nieuwe wijzigingsverdragen zal het begrip Europese wet of kaderwet – zoals
in art. 33 van het grondwettelijke verdrag was voorzien – niet terugkeren. De wetgevingshandelingen van
de Unie zullen, zoals vanouds,‘verordening’ en ‘richtlijn’ blijven heten.Wel komt er een uniforme wetge-
vingsprocedure en wordt er in het nieuwe art. 249a Verdrag betreffende de werking van de EU (nieuwe
naam voor het oude EG-Verdrag) een onderscheid aangelegd tussen wetgevingshandelingen en handelin-
gen, niet zijnde wetgevingshandelingen (i.e. gedelegeerde verordeningen en uitvoeringshandelingen). Zie
Raad van de Europese Unie, Conclusies van het voorzitterschap, 23 juni 2007, 11177/07.
5. Zie brief van de minister van Buitenlandse Zaken en de staatssecretaris van Europese Zaken d.d. 19 maart
2007 inzake EU-verdragswijziging, Kamerstukken II 2006/07, 21 501-20, nr. 344 en het verslag van het Al-
gemeen Overleg van 17 april 2007, Kamerstukken II 2006/07, 21 501-20, nr. 348.
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naar mogelijkheden om de controle op
Europa zo groot mogelijk te houden. Dat
terwijl iedereen weet dat bijvoorbeeld
zoiets als een veto een draconisch en inef-
fectief middel is, omdat het verlammend
werkt op de Europese besluitvaardigheid.
De groezelige, harde strijd over het stem-
gewicht en gekwalificeerde meerderheids-
besluitvorming,6 samen met het zoeken
naar de vergroting van de invloed van na-
tionale parlementen, vormt daarentegen
evenzoveel bewijzen dat lidstaten desalniet-
temin proberen zo veel mogelijk nationale
controle te houden.
1.2.Vergroting van de invloed van nationale
parlementen in de EU: recente geschiedenis
De roep om vergroting van de rol van na-
tionale parlementen binnen de EU klinkt,
na een voorzichtige start tijdens de onder-
handelingen van het Verdrag van Amster-
dam in 1996,7 sinds het Verdrag van Nice
steeds luider.8 Daarvoor zijn volgens mij
twee hoofdredenen aan te wijzen.Ten eer-
ste werd na de sluiting van het Verdrag van
Nice duidelijk dat de institutionele struc-
tuur van de Unie na de toetreding van tien
nieuwe lidstaten op de schop moest, om de
Unie, met de nieuwe toetredingen in aan-
tocht, slagvaardiger, efficiënter, transparan-
ter, maar ook vooral democratischer te
maken.Ten tweede is duidelijk dat het Eu-
ropees Parlement nog steeds geen vanzelf-
sprekend alternatief voor of volwaardig
equivalent van een nationale volksvertegen-
woordiging vormt.9 De democratische le-
gitimatie die uitgaat van het aandeel dat het
Europees Parlement in Europese wetgeving
heeft, is nog niet volkomen (niet alle wetge-
ving wordt vastgesteld via de codecisiepro-
cedure), beklijft nog niet bij de Europese
burgers, en heeft zich wellicht nog onvol-
doende gezet om daardoor draagvlak voor
de genomen besluiten te creëren.10
Vergroting van de rol en het aandeel
van nationale parlementen bij EU-beleid
lijkt daarmee een aantrekkelijke ‘derde
weg’-optie om de verlangens tot grotere
Europese slagvaardigheid aan de ene kant
en vergroting van legitimatie van nationa-
le controle aan de andere kant met elkaar
te verenigen. Wat bedoelen we echter als
we praten over de vergroting van de rol
van de nationale parlementen? Nationale
parlementen hebben steeds een belangrij-
ke rol gespeeld bij de vaststelling van EU-
beleid en EU-wetgeving.Ten eerste funge-
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6. De IGC van 21 en 22 juni 2007 heeft er, na stevig Pools verzet, uiteindelijk in geresulteerd dat de stem-
menweging volgens het systeem van de dubbele meerderheid (een besluit is pas aangenomen indien 55%
van de lidstaten voorstemt die tevens 65% van de Unie-bevolking vertegenwoordigen), zoals die was neer-
gelegd in het grondwettelijk verdrag van 2004, in wezen blijft bestaan. Enkele nuanceringen zijn daarop
wel aangebracht. Zo zal tot 1 november 2014 nog de oude stemmenweging uit het Verdrag van Nice van
kracht blijven.Van 1 november 2014 tot 31 maart 2017 geldt de nieuwe stemmenweging, maar mag een
lidstaat verzoeken dat wordt teruggevallen op de stemmenweging van het Verdrag van Nice (nog ondui-
delijk hoe dat uit zal pakken, de Polen zelf verstaan daar nu iets anders onder dan Sarkouzy, president van
Frankrijk, tijdens de onderhandelingen deed). In deze periode 2014-2017 geldt het ‘Ioannina-mecha-
nisme’, zoals vervat in een verklaring bij artikel I-25 van het grondwettelijk verdrag: indien 75% van een
blokkerende minderheid wordt bereikt (in het bevolkingscriterium ofwel in het lidstatencriterium), dan
zal de Raad alles doen om binnen een redelijke tijd een bevredigende oplossing te vinden om tegemoet
te komen aan de bezwaren van de landen die tegen het ontwerpbesluit zijn.Vanaf 31 maart 2007 blijft bo-
vengenoemd mechanisme van kracht, zij het dat het eerdergenoemde percentage van 75% wordt verlaagd
naar 55%. Hier is duidelijk geen winst geboekt op het terrein van de transparantie.
7. Het Verdrag van Amsterdam (houdende wijziging van het Verdrag betreffende de Europese Unie, de Ver-
dragen tot oprichting van de Europese Gemeenschappen en sommige bijbehorende akten) bevat een Pro-
tocol betreffende de rol van de nationale parlementen in de Europese Unie, dat oproept de nationale par-
lementen beter en eerder te voorzien van informatie en actief in dialoog te treden met de Conferentie van
commissies voor Europese aangelegenheden (COSAC).
8. Verdrag van Nice, PbEU C 80 van 10 maart 2001.
9. Zie hierover Sionaidh Douglas Scott, ‘The Law and Custom of a New Parliament’, in: Katja S. Ziegler,
Denis Baranger & Anthony W. Bradley (red.), Constitutionalism and the Role of Parliaments, Oxford/Port-
land/Oregon: Hart Publishing 2006, p. 89-94.
10. Zie Richard Corbett, Francis Jacobs & Michael Shackleton, The European Parliament, 4e druk, Londen:
John Harper Publishing, 2000, p. 293-294.
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ren nationale parlementen in de meeste
lidstaten in de een of andere vorm als man-
daatgever, dan wel als gesprekspartner van hun
eigen regering bij de bepaling van nationa-
le standpunten die in de Raad van Mi-
nisters, of de Europese Raad worden inge-
nomen. Hoe die dialoog over dat nationale
standpunt ook is georganiseerd, formeel –
en vaak ook de facto – hebben parlemen-
ten invloed op de wijze waarop de natio-
nale regeringen een lidstaat in Europa ver-
tegenwoordigen, is het niet vooraf, dan
toch achteraf (via de werking van de rege-
rings- of ministeriële verantwoordelijk-
heid aan het parlement). Nationale parle-
menten worden meestal ook op enigerlei
wijze betrokken bij het beoordelen en
vormgeven van Europese wetgevingsvoor-
stellen.11
Ten tweede hebben nationale parle-
menten als medewetgever dikwijls een rol
bij de omzetting en implementatie van
EG- (waaronder begrepen EU-)besluiten.
Parlementen beslissen vaak mee over om-
zetting van EU-regelgeving via ‘parlemen-
taire’ wetgeving en bepalen – meestal via
delegatie – de kaders waarbinnen lagere
regelgevers EU-regelgeving om kunnen
zetten.12
Een derde belangrijke rol die veel (niet
alle) nationale parlementen hebben, is die
in het kader van de ratificatie van verdrags-
wijziging. In de meeste EU-landen13 moe-
ten verdragwijzigingen die door de rege-
ringen worden gesloten, ‘thuis’ door de
nationale parlementen worden geratifi-
ceerd.14
Deze drie klassieke wijzen van parle-
mentaire inbreng zou ik de middellijke vor-
men van de invloed van nationaal-parle-
mentaire invloed op EU-aangelegenheden
willen noemen. Nationale parlementen
praten niet rechtstreeks mee over de Euro-
pese beleidsbepaling, maar indirect, bij-
voorbeeld via een debat met de eigen na-
tionale regering (vooraf of achteraf, via de
werking van politieke verantwoordelijk-
heid) in het kader van de omzetting of in-
kadering, dan wel in het kader van de rati-
ficatie.
Bij de recente discussies over de vergro-
ting van de invloed van nationale parlemen-
ten gaat het meestal over de versterking van
de rechtstreekse invloed van die parlementen
op EU-wetgeving of -beleid. De laatste zes
jaar hebben de nationale parlementen 
– waarvan voorheen wel eens werd gezegd
dat ze mogelijk de verliezers zouden gaan
worden van de Europese integratie15 – zich
met veel succes aangediend als belangrijke
zelfstandige speler bij EU-beleidsvorming.
Nationale parlementen zijn dan wel geen
EU-instelling, maar ze hebben effectief hun
greep op EU-beleidsvorming en -wetge-
ving weten te verstevigen door vormen van
meer rechtstreekse beïnvloeding te zoeken.
Daarvoor hebben de meeste nationale par-
lementen een dubbelstrategie ontwikkeld,
bestaande uit:
1. strategieën gericht op meer recht-
streekse invloed op EU-niveau; en
2. strategieën gericht op vergroting van
de invloed op de nationale standpunt-
bepaling.
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11. Verschillende lidstaten hebben daarvoor verschillende praktijken. Soms worden parlementen via zoge-
noemde fiche-procedures – i.e. impactrapporten aan het parlement van verwachte effecten van Europese
regelgeving – betrokken, soms op andere wijzen. Zie daarover B. Steunenberg en W.Voermans, The Trans-
position of EC Directives;A Comparative Study of Instruments,Techniques and Processes in Six Member States, Den
Haag/Leiden 2005.
12. Zie Steunenberg & Voermans, a.w., en Lucas Prakke & Constantijn Kortmann (red.), Constitutional Law of
15 EU Member States, Deventer: Kluwer 2004 en Constantijn Kortmann, Joseph Fleuren & Wim Voermans
(red.), Constitutional Law of 10 EU Member States;The 2004 Enlargement, Deventer: Kluwer 2006.
13. In sommige landen is voor de goedkeuring van majeure verdragswijziging grondwettelijk het houden van
een referendum voorgeschreven (bijv. in Ierland en Denemarken).
14. Kiiver categoriseert deze drie klassieke functies van nationale parlementen binnen de EU net iets anders:
hij onderscheidt de ratificerende, de implementerende en de verantwoordingsfunctie. Philipp Kiiver, The
National Parliaments in the European Union; A Critical View on EU Constitution-Building, (diss. Universiteit
Maastricht), Den Haag, Londen, New York: Kluwer Law International 2006. Ik citeer hier uit de disserta-
tieversie, verschenen in de Universitaire Pers Maastricht, Maastricht 2005, p. 10-18.
15. Zie Kiiver, a.w., p. 9 en de door hem op die pagina in noot 10 aangehaalde literatuur.
16. Zie Verklaring van Laken 2001, par. 5.II.
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2. Meer rechtstreekse invloed van na-
tionale parlementen op EU-niveau
De verklaring van regeringsleiders na de
top van Laken in 2001 was een belangrijke
triomf voor de nationale parlementen. In
het debat over de toekomstige democrati-
sche uitdagingen van de EU stellen de re-
geringsleiders zich in 2001 hardop de
vraag of er – naast de EU-instellingen –
ook een rol voor de nationale parlementen
is weggelegd om de democratische legiti-
matie van de EU te verbeteren. Moeten
die parlementen vertegenwoordigd zijn in
een nieuwe instelling,naast de Raad en het
Europees Parlement? Moeten zij een rol
spelen op die domeinen van het Europese
optreden waar het Europees Parlement
niet bevoegd is? Moeten zij zich concen-
treren op de bevoegdheidsverdeling tussen
Unie en lidstaten, bijvoorbeeld door een
voorafgaande controle op het respect van
het beginsel van de subsidiariteit?16 Deze
vragen worden in de daaropvolgende twee
jaar in Werkgroep IV ‘Rol nationale Parle-
menten’ van de Europese Conventie17 op-
gepakt. Een grotere rol voor de nationale
parlementen bij EU-besluitvorming was in
die tijd nog omstreden. Het zou de rol van
het Europees Parlement kunnen onder-
mijnen, de besluitvorming kunnen vertra-
gen, een wig kunnen drijven tussen het
standpunt van de regering enerzijds en het
nationale parlement anderzijds, de com-
munautaire methode van besluitvorming –
met de daarbij behorende institutionele
structuur en balans – kunnen verstoren, en
een ‘terugval’ naar een intergouvernemen-
tele EU kunnen veroorzaken.18
2.1. Gele, rode en oranje kaarten
Om kool (wens tot vergroting van invloed
van de parlementen) en geit (communau-
taire methode en institutionele balans) te
sparen koos de Conventie voor een half-
weg-oplossing die in een protocol aan het
verdrag tot vaststelling van een Grondwet
voor Europa (verder: grondwettelijk ver-
drag) werd neergelegd. Dat protocol be-
treffende de rol van de nationale parle-
menten in de Europese Unie – bewust
geen onderdeel van het ‘lichaam’ van het
verdrag – tracht de democratische contro-
le op de EU-beleidsvorming en -instellin-
gen te verbeteren door de rol van de natio-
nale parlementen te versterken via de ‘gele
kaart’-procedure. Die procedure houdt in
dat indien een derde van de nationale par-
lementen een voorstel van de Europese
Commissie in strijd acht met de beginse-
len van subsidiariteit of evenredigheid, die
parlementen gezamenlijk een gele kaart
naar de Commissie op kunnen steken. Die
gele kaart noodzaakt de Commissie dan
een reflectieperiode in te lassen om zich
nader te beraden. Een echt suspensief veto
is het niet, eerder een waarschuwingssig-
naal, want de Commissie wordt door de
procedure niet gedwongen het voorstel in
te trekken. Ze wordt alleen gedwongen tot
aanpassing, heroverweging of nadere re-
dengeving. Gedurende de Nederlandse
discussie in aanloop naar het referendum
over het grondwettelijk verdrag vormde
deze niet-verplichtendheid een steen des
aanstoots.19 Hier manifesteerde zich in alle
scherpte het noodremsyndroom, dat wil zeg-
gen het idee dat alleen via nationale veto’s
nationale belangen kunnen worden be-
schermd. Als de nationale parlementen de
trein van een commissievoorstel niet
dwingend, zo luidde de redenering, vol-
gens een heldere procedure tot stilstand
kunnen brengen, dan is de nationale con-
trole op de EU niet geborgd. De voor-
onderstelde defecten van de ‘gele kaart’-
procedure kregen veel aandacht, zonder
dat nu erg bij de uitvoerbaarheid van het
voorstel werd stilgestaan. Het mobiliseren
en op één lijn krijgen van minstens negen
parlementen (alle kamers daarbinnen) in
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17. <http://www.grondweteuropa.nl/9326000/1f/j9vvgjnazrhmix9/vgaamofgyez5> (geraadpleegd op 5 juli
2007).
18. Zie de WRR-studie van J.Q.Th. Rood, De institutionele uitdaging van de Europese Conventie,WRR: Den
Haag 2003, p. 28 e.v. Zie ook Kiiver, a.w., p. 163-173.
19. Zie daarover de lezing van de immer goedlachse collega Frank de Vries, ‘Staatsrechtelijke kanttekeningen
bij de Europese Grondwet’, te vinden op zijn website:<http://www.rug.nl/Rechten/faculteit/overFacul-
teit/lezingVries> (geraadpleegd op 5 juli 2007).
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een tijdbestek van zes weken (volgens het
oude protocol)20 is geen sinecure, zeker
met de bewijslast die de subsidiariteits- en
evenredigheidstoetsing met zich brengt.
Verder is het inmiddels vijftien jaar oude
subsidiariteitsbeginsel tot op heden geen
krachtige ‘rem’ op Commissievoorstellen
gebleken. Het valt maar af te wachten of
dat via een nationale parlementaire toets
anders wordt. Reken daar nog bij de poli-
tieke problemen die het in de binnenland-
se verhoudingen tussen regering/minister
enerzijds en het kaartopstekende eigen
parlement anderzijds kan veroorzaken, dan
ligt de winst van het protocol eerder in de
symboolwerking ervan dan in de effecti-
viteit.21 Wat daar ook van zij: het Protocol
werd een belangrijk zinnebeeld van verlo-
ren controle. Er moest een krachtiger rem
op ongewenste Europese regels komen.
Nederland bracht daartoe de evocatieve
‘rode kaart’-procedure in bespreking tij-
dens de onderhandelingen over de toe-
komst van de EU-verdragen.22 Die proce-
dure voorzag in feite in een veto op
Commissievoorstellen. De IGC van 21 en
22 juni 2007 is niet zover gegaan, maar
heeft besloten tot een ‘oranje kaart’-proce-
dure. Dat is in wezen niet meer dan een
aanpassing van de ‘gele kaart’-procedure
uit het Protocol bij het grondwettelijk ver-
drag,maar dan aangevuld met een versterkt
controlemechanisme; wanneer de helft van
de nationale parlementen een kaart op-
steekt, moet de Commissie indien zij het
voorstel wil handhaven, een met redenen
omkleed advies uitbrengen.Als vervolgens
één van de medewetgevende EU-instellin-
gen (Raad met 55% van de leden of het
Europees Parlement met meerderheid van
de uitgebrachte stemmen) besluit dat het
voorstel niet strookt met het subsidiari-
teitsbeginsel, dan wordt het voorstel niet
verder in beschouwing genomen. Onder
de nieuwe procedure krijgen de parlemen-
ten acht in plaats van zes weken om voor-
stellen te bestuderen. Dat om ze meer tijd
te gunnen voor de herculische opdracht
om een parlementenoproer van maar liefst
veertien volksvertegenwoordigingen bin-
nen de EU te organiseren. Het beklinken
van een ‘tegenstribbel’-kongsi binnen de
Raad is, via de werking van het systeem
van blokkerende minderheden, voor een
wakkere Nederlandse parlementariër heel
wat eenvoudiger te organiseren, maar
enfin, het oog wil ook wat.
Nederland hecht aan het systeem van
gele en oranje kaarten. Dat bewijst het be-
staan en voortbestaan van de Tijdelijke
Commissie Subsidiariteit. Deze commissie
uit het Nederlandse parlement – daarin
samenwerkend met andere EU-parlemen-
ten – wachtte in 2006 de formele ratifica-
tie van het Protocol bij het grondwettelijk
verdrag niet af, en begon alvast Commis-
sievoorstellen te toetsen aan subsidiariteit
en evenredigheid, min of meer op de wijze
zoals in het Protocol voorzien.23, 24 Jan
Jacob van Dijk, zo niet de ‘Founding Fa-
ther’ dan toch ten minste een van de ‘Pil-
grim Fathers’ van deze commissie, gaat in
dit nummer verder in op de ervaringen
met de Tijdelijke Commissie Subsidiariteit
gedurende het afgelopen jaar.
2.2. Erkenning van de nationale parlementen
in de Unie-structuur
Al zijn de meeste symbolen die het grond-
wettelijk verdrag probeerde te verankeren,
gesneuveld, enkele ervan zijn ingeruild
voor andere. De nationale parlementen
zullen in het gewijzigde EU-Verdrag wor-
den genoemd.Aan het begin van dat nieu-
we verdrag wordt een apart artikel opge-
nomen over de rol van nationale parle-
menten, waarin alle hun toekomende
functies worden opgesomd. Daarmee heb-
ben de nationale parlementen formeel
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20. Zie art. I, vierde lid, van het Protocol.
21. Zie ook W.Voermans & B. Steunenberg,‘Subsidiariteitstoets is symbolische geste’, Stcrt. 2005, 243, p. 7.
22. Als we naar de politieke realiteiten kijken, dan is het effect van een juridische blokkeringsmogelijkheid in
praktijk waarschijnlijk gering. Een commissie die het geluid van negen nationale parlementen in de wind
slaat, roept in politieke zin waarschijnlijk alle plagen van Egypte over zich af.
23. De Tijdelijke Commissie Subsidiariteit toetste een aanzienlijk aantal Europese voorstellen, maar het lukte
– voor zover ik weet – tot nu toe nog niet om ook voldoende (zeven) andere parlementen mee te krijgen
bij het zwaaien van de gele kaart.
24. Zie J.J. van Dijk,‘Juist zonder Europese Grondwet een subsidiariteitstoets’, RegelMaat 2006, p. 3-12.
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‘stadsrecht’ binnen het Verdrag25 gekregen.
De juridische waarde van die vernoeming
lijkt vooralsnog beperkt, maar gecombi-
neerd met de ‘oranje kaart’-procedure ver-
werven de nationale parlementen zich
daarmee de facto een positie in de institu-
tionele structuur van de Unie.
2.3. COSAC: parlementen in de Unie 
verenigt u!
Een andere manier waarop nationale parle-
menten zich binnen de EU-structuur
steeds meer rechtstreeks doen gelden, is via
onderlinge samenwerking. Dat gebeurt
voornamelijk in het kader van de Confe-
rentie van de commissies voor de commu-
nautaire en Europese aangelegenheden van
de parlementen van de Europese Unie –
meestal afgekort met het Franse acronym
COSAC.26 Deze organisatie werd in mei
1989 opgericht vanuit de gevoelde be-
hoefte de rol van de nationale parlementen
in Europese aangelegenheden te verster-
ken. De voorzitters van de parlementen
van de lidstaten kwamen op hun conferen-
tie overeen dat ze de rol van de nationale
parlementen in het communautaire be-
sluitvormingsproces zouden gaan verster-
ken door de verschillende parlementaire
commissies bevoegd voor Europese aange-
legenheden samen te brengen.Wat later dat
jaar besloten ze – samen met vertegen-
woordigers van het Europees Parlement –
om de wederzijdse uitwisseling van infor-
matie te versterken, ten minste tweemaal
per jaar te vergaderen in het land dat het
voorzitterschap van de Raad bekleedt, en
onderwerpen van gezamenlijk belang te
bespreken.Volgens het in 1991 opgestelde
reglement is COSAC samengesteld uit zes
vertegenwoordigers van elk nationaal par-
lement, evenals zes leden van het Europees
Parlement. In het Verdrag van Amsterdam
2000 wordt COSAC in één adem met de
nationale parlementen genoemd zonder
dat die nationale parlementen of COSAC
een werkelijke rol in het communautaire
besluitvormingssysteem krijgen.27
COSAC is een actieve organisatie van
onderlinge bijstand, die inmiddels 27 bij-
eenkomsten organiseerde, de laatste gedu-
rende 13-15 mei 2007 in Berlijn. Belang-
rijkste wapenfeiten zijn de meest recente:de
‘oranje kaart’-procedure en andere IGC-
voorstellen geven de nationale parlementen
een echte rol in de EU-besluitvormings-
structuur. Even belangrijk is echter de uit-
wisseling van ervaringen en ‘bestpractices’.
Dat gebeurt de laatste zeven jaar gestructu-
reerd via tweejaarlijkse rapporten die door
het secretariaat van COSAC worden voor-
bereid. Daarin worden, op basis van infor-
matie uit enquêtes, belangrijke vergelijken-
de analyses gemaakt van de wijze waarop
nationale parlementen, ieder op hun ma-
nier, vormgeven aan bijvoorbeeld hun
medewetgevende, controlerende of imple-
menterende rol bij behandeling van (voor-
stellen voor) Europese wetgeving.28
Een andere uiting van onderlinge bij-
stand bestaat in de in 2002 vastgestelde
‘Gedragscode van Kopenhagen van de par-
lementen’, die ertoe strekt de toepassing
van het Protocol over de rol van de natio-
nale parlementen te vergemakkelijken. De
code biedt elk nationaal parlement richtlij-
nen (minimumnormen) aan die het in
staat moeten stellen om het communautai-
re beleid van zijn regering en het Europe-
se beleid in het algemeen grondig te
onderzoeken en te controleren.
COSAC is zeker niet het enige plat-
form waarop nationale parlementen elkaar
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25. Het zal wennen worden aan de nieuwe namen van de na de IGC van juni 2007 voorziene herzieningsver-
dragen. Het concept en de naam van de Europese Grondwet is van de baan. De bestaande verdragen (EU-
Verdrag en EG-Verdrag) zullen in gewijzigde vorm blijven bestaan, waarbij het EU-Verdrag zijn oude
naam zal behouden, maar het EG-Verdrag wordt omgedoopt tot ‘Verdrag betreffende de werking van de
Unie’. In de wijzigingsverdragen wordt bepaald dat beide verdragen dezelfde juridische waarde hebben.
De wijzigingen in de bestaande verdragen worden aangebracht door middel van een wijzigingsverdrag (in
het IGC-mandaat ‘Hervormingsverdrag’ genoemd).
26. Reglement van de Conferentie van de commissies voor de communautaire en Europese aangelegenheden
van de parlementen van de Europese Unie, PbEU 2004, C 270/01.
27. Protocol betreffende de rol van de nationale parlementen in de Europese Unie, juni 1997. In werking sinds
1 mei 1999.
28. Zie <http://www.cosac.eu/en/documents/> (geraadpleegd op 6 juli 2007).
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onderling bijstaan. Er bestaan, zo laat het
onderzoek van Kiiver zien,29 intensieve
contacten en uitwisselingen tussen parle-
mentariërs in de lidstaten. De relaties tus-
sen nationale parlementariërs en leden van
het Europees Parlement zijn wat ambiva-
lenter. De laatste jaren laten daarin zowel
vormen van samenwerken als tegenstreven
zien.30
3.Vergroting van de invloed op de
nationale standpuntbepaling
In het jongste Jaarverslag (2006) merkt de
Raad van State op:
‘De Unie kan niet functioneren zonder de
medewerking van de instituties van de lidsta-
ten. Maar dan moeten deze zich wel bewust
zijn van hun Europese rol en die rol willen en
kunnen vervullen.Anders is Nederland overge-
leverd aan anderen die deze rol wél spelen. De
keuze is: actief meedoen aan een grensover-
schrijdende rechtsorde en daarop (bescheiden)
invloed uitoefenen, of eigen (fictief geworden)
nationale soevereiniteit bewaken en (daardoor)
steeds vaker overgeleverd zijn aan wat andere,
meer invloedrijke staten eenzijdig of gezamen-
lijk beslissen. Actieve deelname is nodig voor
het evenwicht tussen (Europese) eenheid en
(nationale) verscheidenheid.’31
De vraag is natuurlijk hoe die deelname op
een effectieve wijze is te organiseren, met
de wetenschap dat de behoefte aan contro-
le op de Europese agenda de laatste jaren
onder invloed van verschillende ontwik-
kelingen is toegenomen. De Raad signa-
leert ook dat de rollen van de regering en
het parlement bij de Europese zaaksbehar-
tiging de afgelopen jaren zijn verschoven.
Zo wordt de regering van nationale mede-
wetgever steeds meer Europees onderhan-
delaar, terwijl de rol van de Staten-Gene-
raal verschuift van medewetgever naar
‘mandaatgever’ en controleur.
De wijze waarop het Nederlandse par-
lement vorm geeft aan de betrokkenheid
bij de onderhandelingen over en de be-
handeling van Europese wetsvoorstellen,
staat in Nederland al een aantal jaren bloot
aan kritiek. Het parlement zou té weinig
zijn betrokken, té laat en té fragmentarisch
meespreken over Europese wetsvoorstel-
len.32 Die onvrede over nationale inbreng
is niet eigen aan de Nederlandse situatie. In
het groter wordende Europa worstelen
veel lidstaten met de vraag hoe in het na-
tionale concert tussen regering en parle-
ment vorm kan worden gegeven aan na-
tionale standpuntbepaling in Europa, op
een wijze die én effectief is én er tegelij-
kertijd voor zorgt dat het nationale parle-
ment goed wordt betrokken.
3.1. Nationale standpuntbepaling:
volkenrechtelijke of parlementaire methode
Bekijken we het Europawijd,33 dan valt op
dat er in wezen twee hoofdmanieren zijn
waarop parlementen en regeringen samen-
werken bij de nationale standpunt- of po-
sitiebepaling over Europese regelgevings-
voorstellen (of voorstellen voor Europees
beleid, maar die laat ik nu verder buiten
beschouwing).
De eerste manier is de klassieke gouver-
nementele methode, die inhoudt dat de rege-
ring – al dan niet na een discussie op
hoofdlijnen met het nationale parlement –
op basis van de eigen verantwoordelijk-
heid34 internationaal verdragsvoorstellen
of regelgevende besluiten uitonderhandelt,
en, in voorkomend geval, afsluit, om daar-
na het resultaat daarvan met het nationale
parlement te bespreken. In die logica past
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29. Kiiver, a.w., p. 112 e.v.
30. Kiiver, a.w., p. 121-125.
31. Jaarverslag Raad van State 2006, Den Haag 2007, p. 21.
32. Zie W. Voermans, ‘De Nederlandse wetgever in de communautaire toekomst’, in: P. Koorn e.a. (red.), De
betekenis van de Europese Conventie voor de wetgevingspraktijk,Preadviezen voor de Vereniging voor wetgeving
en wetgevingsbeleid,Weka: Den Haag 2004, p. 85-89.
33. De hier genoemde rechtsvergelijkende inzichten zijn ontleend aan COSAC-rapport ‘Third Bi-annual Re-
port: Developements in European Union Procedures and Practices Relevant to Parliamentary Scrutiny’,
mei 2005, te vinden op de hiervoor genoemde COSAC-website.
34. In Nederland is die te vinden in art. 90 van de Grondwet:‘de regering bevordert de ontwikkeling van de
internationale rechtsorde’.
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het bijvoorbeeld ook dat het Nederlandse
parlement over het Nederlandse standpunt
ten aanzien van bijvoorbeeld een richtlijn-
voorstel pas wordt geïnformeerd (al dan
niet in de vorm van een fiche of naar aan-
leiding van een geannoteerde raadsagenda)
nadat de onderhandelingen in de raads-
werkgroepen in Brussel al zijn gestart. Het
voordeel van deze aanpak is dat de regering
daarmee maximale manoeuvreerruimte en
daarmee onderhandelingsruimte heeft.Na-
deel is natuurlijk dat het parlement meer
dan eens het nakijken heeft als na moeiza-
me onderhandelingen een schier onaan-
tastbaar compromis is bereikt. De Neder-
landse positiebepaling bij Europese
regelingsvoorstellen voltrekt zich hoofdza-
kelijk volgens deze eerste methode.35
De tweede manier van nationale stand-
puntbepaling is, wat ik zou willen noemen,
de parlementaire methode.Volgens deze me-
thode heeft een nationaal parlement geen
afgeleide, maar een zelfstandige en – aan de
regering – evenwaardige positie bij de na-
tionale standpuntbepaling (‘inbreng’) over
bijvoorbeeld Europese richtlijn- of verorde-
ningsvoorstellen. Deze benadering erkent,
zoals de Raad van State de laatste jaren dat
steeds noemt, dat Europees beleid en Euro-
pese wetgeving, nationaal beleid zijn ge-
worden en dus ook,net als nationale wetge-
ving, door regering en Staten-Generaal
gezamenlijk moeten worden behandeld en
besproken, en wel op voet van gelijk-
waardigheid. Deze benadering vergt dat re-
gering en parlement als coactoren gelijk op-
trekken waar het betreft hun gezamenlijke
verantwoordelijkheid voor Europese wet-
geving. Een beetje zoals ze gewend zijn te
doen bij nationaal parlementaire wetgeving
(bij ons wetgeving in formele zin geheten).
Omdat bij de behandeling van Europese re-
gelingsvoorstellen Brusselse en Haagse ver-
gaderagenda’s niet synchroon lopen, trekt
dat een wissel op de nationale regie. Hoe
regel je nationaal dat over belangrijke EU-
voorstellen eerst een debat met het nationa-
le parlement plaatsvindt alvorens in Brussel
in de Raad wordt onderhandeld? Verschil-
lende landen hebben daar korter of langer
geleden recepten voor uitgevonden. Het
moge duidelijk zijn: de parlementaire me-
thode van Europese zaaksbehartiging heeft
voordelen op het terrein van het vroegtijdig
betrekken van het nationale parlement, het
heeft als nadeel dat daardoor de onderhan-
delingsruimte van de regering kleiner kan
worden.Vooral over dit laatste punt bestaat
in Nederland het hardnekkige misverstand
dat een vroegtijdige (i.e. vóór de Brusselse
onderhandelingen over een Commissie-
voorstel beginnen), de parlementaire wijze
van voorbereiding van het nationale stand-
punt c.q. formuleren van inbreng ook als
vanzelfsprekend een dwingend onderhan-
delingsmandaat (dat wil zeggen een ver-
plichtende lijst van onderhandelingsinstruc-
ties door het parlement aan de regering
opgelegd) inhoudt. Buitenlandse voorbeel-
den laten zien dat dat niet zo hoeft te zijn,
en daar ook niet automatisch toe leidt. Het
is – voor de zuiverheid van de discussie –
van belang om binnen de landen die een
parlementaire methode van nationale stand-
puntbepaling kennen om een goed onder-
scheid aan te leggen tussen de procedure en
regie van nationale standpuntbepaling en het
verbindende effect van het eenmaal vastgestel-
de standpunt zelf.
3.2 Procedure en regie: behandelings-
voorbehoud
In nagenoeg alle EU-lidstaten worden de
nationale parlementen door hun eigen re-
gering op de hoogte gesteld van door de
Commissie bij de Raad aanhangig gemaak-
te wetgevingsvoorstellen. Dat kan door
rechtstreekse toezending van het voorstel,
maar meestal wordt een Commissievoorstel
van regelgevende aard vergezeld van een
notitie van de regering over de aard en mo-
gelijke gevolgen van het voorstel voor de
betrokken lidstaat, soms voorzien van een
eerste aanzet tot het nationale standpunt. In
Nederland en Spanje kennen we dat bij-
voorbeeld in de vorm van zogenoemde 
‘fiches’, in andere lidstaten zijn die docu-
menten uitgebreider en worden ze ook ge-
bruikt om al direct uitgevoerde consultaties
en ex- anteanalyses in op te nemen (Vere-
nigd Koninkrijk). Naast de schriftelijke
route bestaat er natuurlijk ook de monde-
linge informatievoorziening door beant-
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35. Dat erkennen ook Waalkens en Van Dijk, namens het Presidium van de Tweede Kamer, in hun antwoord
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woording van parlementaire vragen of in-
formatie die in overleggen of debatten
wordt gegeven. Geen van de EU-lidstaten
kent een systeem van louter mondelinge in-
formatievoorziening over aanhangige EU-
voorstellen.
Verschil bestaat er tussen landen waar
de regering in de Raad in Brussel kan gaan
onderhandelen over een Commissievoor-
stel zonder dat het nationale parlement over
dat voorstel heeft gesproken, en landen
waarin die nationale parlementaire behande-
ling noodzakelijk is voordat de regering kan
onderhandelen. Dat laatste heet een onder-
handelingsvoorbehoud of ‘scrutiny reser-
ve’, inhoudende dat – wat betreft regelge-
vingsvoorstellen – de regering eerst het
debat met het eigen parlement moet heb-
ben alvorens in Brussel onderhandeld kan
worden. Zo op het eerste gezicht lijkt dat
een beslommerende wijze van behandelen
van Europese wetsvoorstellen, die tot veel
vertragingen aanleiding kan geven, en de
regering de handen op de rug bindt. Dat
valt in praktijk – zo blijkt uit rechtsvergelij-
kend onderzoek36 – best mee.37 In een
aantal landen die het behandelingsvoorbe-
houd kennen, is de nationale behandeling
van EU-voorstellen goed afgestemd op de
Brusselse behandeling, en gelden preselec-
tiesystemen die ertoe bijdragen dat lang
niet alle voorstellen (bijvoorbeeld onbedui-
dende technische voorstellen) parlementair
behandeld hoeven worden (Denemarken,
Litouwen).38 Soms is er een spe- ciaal co-
mité dat bekijkt of voorstellen het verdie-
nen door te worden verwezen naar het par-
lement, of dat de regering – vanwege het
geringe politieke belang van een voorstel –
direct kan gaan onderhandelen (het ‘Euro-
pean scrutiny committee’ in het Verenigd
Koninkrijk). Weer andere landen kennen
een tijdslimiet: de regering kan gedurende
een bepaalde termijn niet onderhandelen
over een Commissievoorstel om het natio-
nale parlement de kans te gunnen een in-
breng naar voor te brengen.Na het verstrij-
ken van die termijn is de regering vrij te
onderhandelen (bijvoorbeeld 35 dagen in
het geval van de senaat in de Tjechische
Republiek en 20 dagen in het geval van het
Italiaanse parlement). Heeft het parlement
het voorstel besproken,dan kan de regering
gaan onderhandelen. Lang niet altijd krijgt
de regering dan een parlementaire last
(mandaat) of verplichting tot ‘ruggespraak’
mee.
Behandelingsvoorbehouden zijn popu-
lair in Europa. In 14 van de 27 lidstaten be-
staat inmiddels een onderhandelingsvoor-
behoud in de een of andere vorm.39 De
meeste daarvan zijn vrij recent ingevoerd.
Het zijn allang niet meer alleen Denemar-
ken en het Verenigd Koninkrijk. Men zou
een relatie met de uitbreiding van de EU
kunnen vermoeden.
Geïnspireerd door deze buitenlandse
voorbeelden heeft ook de Nationale Con-
ventie40 in haar eindrapport van september
de introductie van een behandelingsvoor-
behoud voor de Tweede Kamer aanbevo-
len. Zo’n voorbehoud zou dan, volgens de
Conventie, inhouden dat een minister pas
op Europees niveau mag onderhandelen
nadat een voorstel door een in te stellen




Minder lidstaten kennen een mandaat-
systeem,dat wil zeggen een systeem waarbij
de regering als uitkomst van de behandeling
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36. W. Voermans & B.Steunenberg,‘De Bermuda-driehoek van de versnelde implementatie’,RegelMaat 2005,
p. 205 e.v. en  Voermans & Steunenberg, The Transposition of EC Directives, 2005, p. 51-64, 71-88 en 145-
168.
37. Ook al omdat het aantal regelgevende Commissievoorstellen niet zo enorm groot is. Het gemiddelde
schommelt de laatste tijd zo rond de 110 voorstellen per jaar.
38. In Litouwen wordt – met kleurcodes en al – een onderverdeling aangebracht tussen ‘hoogst relevant’
(rood), ‘relevant’ (geel) en ‘matig relevant’ (groen).Voor rode en gele voorstellen geldt een onderhande-
lingsvoorbehoud.
39. Dat zijn achtereenvolgens:Oostenrijk, de Tsjechische Republiek,Denemarken,Estland,Finland,Frankrijk,
Hongarije, Italië, Litouwen, Luxemburg(!), Polen, Slowakije, Zweden en het Verenigd Koninkrijk.
40. Zie het eindrapport van de Nationale Conventie,‘Hart voor de publieke zaak,Aanbevelingen van de Na-
tionale conventie voor de 21ste eeuw’, Den Haag, september 2006, p. 54.
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van een Commissievoorstel door het natio-
nale parlement in enigerlei vorm een
onderhandelingsmandaat of onderhande-
lingsinstructie meekrijgt. Waar mandaat-
systemen voorkomen, vormen ze altijd een
onderdeel van een systeem van parlementair
voorbehoud. Er zijn echter vrij veel landen
die wel een parlementair behandelingsvoor-
behoud kennen, maar geen mandaat-
systeem. In die laatste landen biedt het par-
lementaire debat over een Commissievoor-
stel alleen een kader of oriëntatiepunt voor
de regering bij de onderhandelingen: de
eigen verantwoordelijkheid van de regering
bij de onderhandelingen blijft overeind.Dat
is minder het geval bij de mandaatsystemen.
In de meeste landen die een onderhande-
lingsmandaat kennen (zeven stuks in to-
taal),41 zijn de mandaten politiek verbin-
dend en worden de mandaten door
regeringen bij de onderhandelingen strikt
nageleefd. In sommige landen (Finland,
Polen) zijn de regeringen onder bepaalde
omstandigheden vrij om af te wijken van
het mandaat (nadere uitleg aan het parle-
ment is dan wel vereist). Alleen de Denen
kennen het systeem van verplichte rugge-
spraak; als het mandaat geen ruimte meer
geeft moet de Deense regering terug naar
het nationale parlement voor een nieuw
mandaat. In andere landen bestaat, als de
onderhandelingen dat nodig maken, altijd
wel ruimte voor afwijking vanwege zwaar-
wegende omstandigheden. Dat geldt zelfs
voor Oostenrijk, waar een minister op
grond van artikel 23e van de Grondwet ju-
ridisch is gebonden aan het mandaat van de
‘Nationalrat’.
4. Rol van het parlement bij de 
implementatie
Het Nederlandse parlement heeft niet al-
leen een belangrijke – nog te vaak onder-
schatte en ondergewaardeerde – rol bij de
voorbereiding van EU-wetgeving, ook bij
de omzetting, inkadering en verdere im-
plementatie van EU-regels komt het parle-
ment in veel gevallen een belangrijke taak
toe. Bert-Jan Clement gaat daar in dit
nummer in zijn bijdrage ‘De parlementaire
behandeling van implementatieregelge-
ving’ op in. Ik wil hier slechts kort stilstaan
bij een enkel aspect. In Nederland is er de
afgelopen jaren een debat gevoerd over de
vraag of en op welke wijze het parlement
bij implementatieregelgeving betrokken
zou moeten zijn. Het spreekt vanzelf dat
de Staten-Generaal worden betrokken bij
omzettings- en inkaderingsregels die in de
vorm van wetten in formele zin worden
vastgesteld. Ook bij voor te hangen alge-
mene maatregelen van bestuur of – zeld-
zaam – ministeriële regelingen die EU-be-
sluiten in nationale regels implementeren,
is parlementaire betrokkenheid voorzien.
Maar verder niet.
Wat is nu de juiste maat der dingen als
het gaat om parlementaire betrokkenheid
bij implementatiewetgeving? Daar hebben
we in Nederland eigenlijk geen goed
richtsnoer voor.Duidelijk is dat het weinig
zin heeft het parlement te betrekken als
het gaat om de implementatie van EU-be-
sluiten die nauwelijks ruimte laten tot een
nadere nationale implementatieafweging.
Al evenmin heeft het zin om ‘na te plei-
ten’, dat wil zeggen de nationale discussie
pas te beginnen op het moment van de
implementatie van een EU-besluit, nadat
we de discussie bij de voorbereiding van
dat EU-besluit hebben laten lopen. Er is
daarom – zeker niet alleen vanuit een oog-
punt van implementatiesnelheid – veel te
zeggen voor flexibele implementatietech-
nieken en -instrumenten die toestaan dat
EU-besluiten door lagere regelgevers, zoals
regering of ministers, worden omgezet.
Net als in andere EU-landen wordt in
Nederland zo’n 80% van de EU-besluiten
zonder parlementaire betrokkenheid ge-
implementeerd.42
Daar staat, aan de andere kant, tegeno-
ver dat het eigenlijk het Nederlandse par-
lement zelf zou moeten zijn dat beslist
over de vraag of het wel of niet betrokken
wordt bij de behandeling van de imple-
mentatie van EU-besluiten. Ons Neder-
landse constitutionele systeem is daar
slecht op toegerust. De delegatieconstruc-
ties en -technieken zijn maar beperkt con-
stitutioneel genormeerd, we kennen geen
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‘harde’ constitutionele norm waarin het
primaat van de wetgever is verankerd,
waarin in algemene zin, buiten een enkele
grondwettelijke opdracht om, wordt ver-
ankerd welke onderwerpen aan de wetge-
ver in formele zin zijn voorbehouden.43
Het primaat van de wetgever zoals neerge-
legd in de ‘Aanwijzingen voor de regelge-
ving’44 is een product van de doctrine, en
geeft belangrijke richtsnoeren voor dele-
gatieafwegingen. Juridisch afdwingbare
normen zijn dat niet.Verder is het natuur-
lijk zo dat het parlement bij de implemen-
tatie van EU-besluiten via lagere regelge-
ving vaak letterlijk het nakijken heeft: het is
de regering die het initiatief heeft en neemt
bij de bepaling van de vorm waarin EU-be-
sluiten worden omgezet of ingekaderd.
Omdat delegatiegrondslagen in Nederland
gemiddeld genomen vrij ruim van opzet
zijn, is er voor de regering of een minister
vaak wel een delegatieafdakje te vinden bij
de omzetting of inkadering van EU-beslui-
ten. Slechts indien eerder voorschriften uit
EU-besluiten al in een wet in formele zin
werden omgezet en die EU-voorschriften
zelf worden gewijzigd, indien moet worden
‘voorgehangen’, of indien het EU-besluit
een onderwerp betreft dat grondwettelijk
voor de formele wetgever is gereserveerd, is
parlementaire betrokkenheid bij implemen-
tatie werkelijk verplicht.De vraag is of deze
parlementaire achterstelling bij de imple-
mentatie ernstig is. Dat hoeft niet zo te
zijn: indien het parlement let op zijn zaak
kan het bij de voorbereiding van – later
implementatie-behoeftige – EU-regels
zijn aandeel bij de implementatie al stipu-
leren. Het Nederlandse parlement kan van
de regering verlangen dat bepaalde onder-
delen van aanstaande EU-besluiten, als ze
eenmaal zijn vastgesteld, per wet in forme-
le zin worden omgezet. Dat gebeurt nu
nog niet veel, wat de drang achterwaarts
verklaart. Er is veel gedoe45 rondom de
technieken en instrumenten van imple-
mentatie van EU-besluiten, waarvan in
wezen moet worden gezegd dat het achter-
hoedegevechten betreft. Eerder betrokken
zijn als parlement bij de voorbereiding en
vaststelling van EU-regels heeft veel gunsti-
ge effecten. De implementatie verloopt
sneller,46 het draagvlak van de EU-regels
neemt toe, en het parlement leidt zich dus-
doende zelf op in Europese zaken.Wellicht
wordt daarmee ook voorkomen dat de re-
gering op zoek moet naar oneigenlijke me-
thoden om de implementatie te versnellen,
zoals het creëren van wetsbepalingen die
lagere regelgevers machtigen om richtlij-
nen te implementeren, ook als die imple-
mentatie afwijkt van de bovenliggende
wet.47
5. Meer nationale greep: zegen of
vloek voor de Europese 
samenwerking?
In een groter wordend Europa is het nodig
– zo blijkt wel uit het overzicht hiervoor –
nationale EU-beïnvloedingsvormen te her-
ijken. Dat leren we uit de eigen discussies
rondom het gesneuvelde grondwettelijke
verdrag, maar ook uit de ervaringen en
praktijken in de EU-landen om ons heen.
De laatste jaren komen, mede vanwege er-
varen democratische tekorten, de nationa-
le parlementen steeds nadrukkelijker in
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beeld bij de bepaling van EU-beleid en
EU-wetgeving. Die parlementen hebben
zich met succes in het centrum van de Eu-
ropese polititeke arena gelanceerd. Natio-
nale parlementen brengen, wat je er ook
van vindt, meer democratische legitimatie
voort waar het betreft EU-wetgeving en 
-beleid, dan de traditionele EU-instellin-
gen kunnen bewerkstelligen.Democratise-
ring van de EU van ‘onderop’ via de natio-
nale parlementen is het steeds vaker te
beluisteren nieuwe recept voor de demo-
cratisering van de Unie.48 De ‘oranje
kaart’-procedure en de vernoeming in het
nieuwe EU-Verdrag vormen belangrijke
bewijzen van de ‘euro-emancipatie’ van
nationale parlementen.Ook binnen de lid-
staten zelf wordt de rol van nationale par-
lementen belangrijker bij de behandeling
van regelgevende commissievoorstellen.
Meer dan de helft van de EU-lidstaten
kent inmiddels een systeem van parlemen-
tair voorbehoud, dat nationale parlemen-
taire behandeling van een Commissie-
voorstel als drempel aanlegt voor
regeringsonderhandelen in Brussel. Dat is
een vrij recente trend. Een vijfde van de
lidstaten heeft dat voorbehoudsysteem ge-
koppeld aan een of andere vorm van
onderhandelingsmandaat. Zo’n onderhan-
delingsmandaat werkt – blijkt steeds weer –
als een rode lap op de Nederlandse psyche.
Wij hebben tijdens de Republiek der Ver-
enigde Nederlanden ervaren dat last en
ruggespraak van onderhandelaars verlam-
mend kan werken. Artikel 67 van de
Nederlandse Grondwet verbiedt nog
steeds dat leden van de Staten-Generaal
stemmen op basis van een ‘last’.Toch ver-
dient ook voor Nederland de wijze waar-
op het parlement meepraat en meebeslist
over Europese wetgevingsvoorstellen, her-
ijking. De Raad van State heeft er al me-
nigmaal op gewezen. Ook de Nationale
Conventie riep er vorig jaar toe op. De
Tweede Kamer lijkt die oproepen nu te
hebben opgepakt door een gevolg te gaan
geven aan de motie Ten Broeke c.s.,49 die
het Presidium van de Kamer,de voorzitters
van de Gemengde Commissie Subsidia-
riteit en de vaste Kamercommissie voor
Europese zaken oproept bij hun werk-
zaamheden in het bijzonder te letten op de
mogelijkheden tot medewetgeving en het
introduceren van de mogelijkheid van
‘mandaatwetgeving’. Wat dat precies in
gaat houden, is nog onzeker, maar duide-
lijk is dat het parlement zich – terecht – op
zijn positie bij de behandeling van Brussel-
se wetsvoorstellen herbezint.
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